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Economifa de Estado

Dentro del marco general de la actividad del Estado, que comprende a la
administracién interna, tiene una significacion principal su intervencién en la
vida econ6émica. Las précticas estatales incidiendo en la vida personal y en la
vida social, insuficientes antes de la Gran Reforma, dejaron de estar en “tela
de juicio” al triunfo de los liberales. Hoy dia nadie impugna la existencia del
ISSSTE, el IMSS o el Infonavit, pues se saben instituciones nacidas de conquis-
tas sociales indisputables de la Revolucién de 1910.

Otra cosa son los temas econdmicos, antes y después de la Gran Reforma,
otrora por el poderio material del clero catélico, hoy dia merced al ascenso
econdmico de la burguesia mexicana. El titdnico “sector paraestatal” que a prin-
cipios del régimen del Presidente L6pez Portillo contaba con més de un millar
de entidades, a fines del periodo gubernamental del Presidente Miguel de la
Madrid estaba en proceso de decremento hasta una cifra final calculada en po-
co més de un par de centenas. Por més de una década —como eco de una de-
manda permanente de la burguesia mexicana— hemos escuchado de mil formas
que el Estado debe replegarse de la vida econdmica, que éste es un campo na-
tural e inherente a los particulares. Esta cuestion tiene su respuesta en el desa-
rrollo peculiar de nuestro pais, en contraste a otras naciones, y mds en lo
particular en el desarrollo de la economfa de Estado forjada desde los tiempos
del Virreinato, particularmente en el vltimo cuarto del siglo XVIIL
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En este capitulo y en el subsecuente examinaremos la actividad econdmica
del Estado, pretendiendo dar luz sobre su origen, desarrollo y consecuencias en
la formacién de la administracidn publica mexicana, especialmente con relacién
a las empresas estatales. Podemos adelantar, de paso, que la vida econémica ha
sido un campo natural ¢ incumbente al Estado mexicano de siempre y que de
ningin modo se puede sostener que la vida econémica fue, es o podra ser un
coto cerrado para la actividad de los particulares. En este capitulo estudiare-
mos las causas de la intervencién directa del Estado en la economia como pa-
lanca de acumulacion de capital; en el siguiente examinaremos su actividad de
fomento industrial cara a la formacién del capital privado y al capitalista indivi-
dual. Aqui, por consiguiente, nos acostumbraremos a la presencia del Estado
en la economia segiin lo ha dictado la historia de México.

El concepto de economia de Estado

La economia de Estado supone la supresion de las condiciones de vida es-
tamental o ella misma se erige en instrumento de la abolicién de estas condicio-
nes. Implica también la intervencion directa del Estado en la reproduccion de
las condiciones de la produccidn y su presencia en las relaciones de produccion.
Es decir, el Estado se encuentra alejado de las concepciones liberales que su-
gieren su marginalidad en los procesos econémicos. La economia de Estado po-
ne el acento en el gobierno como conductor de los procesos econdmicos y s
mueve alrededor del patrimonio estatal, fuente directa de su poder y que lo ha-
bilita para intervenir directamente en la vida econémica.

Es mis, la economia de Estado es el resultado, no la causa, de la inevitable
intervencion del Estado para acelerar la acumulacién del capital. Al mismo
tiempo, esta intervencion se considera indispensable para impulsar la actividad
individual y, en ausencia de ella, el Estado ser el propulsor de la economia por
propia mano. La economia de Estado nace en torno al desarrollo del patrimo-
nio estatal y de los derechos de regalia de los soberanos. Las practicas estatales
de policia alientan el desenvolvimiento de los derechos econdmicos del rey, que
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con ¢l tiempo asumen la condicion de patrimonio institucional del Estado. Los
recursos que integran este patrimonio comprenden tradicionalmente a las mi-
nas y las salinas, los estancos y ciertos derechos como el del papel sellado en el
Imperio espafiol. Agrega también bienes muebles e inmuebles, capitales e inte-
reses. En fin, el Estado crea capital en forma de patrimonio nacional, cuyo des-
tino es su propio engrandecimiento y poderio. Tal ¢s la forma de ser y medrar
del Estado capitalista moderno a partir de sus fuentes histéricas absolutistas.

Una forma dramatica y a veces imprevista, pero efectivay trascendental, pa-
ra desarrollar el patrimonio estatal ha sido la expropiacién. Un buen ejemplo
fue €l desarrollo del patrimonio del Estado hispdnico incrementado merced a
la expulsion y expropiacion de la Compaiia de Jesus, cuando en la Nueva Es-
paifia asumié cuantioso capital proveniente de esta congregacién por medio de
su Direccion General de Temporalidades, de la que hicimos una breve referen-
ciay de la que trataremos nuevamente después. El Fondo Piadoso de Califor-
nias, la joya mas preciada en América de la Orden ignaciana, era en si un
formidable depdsito de capital vivo y en expansion.

No obstante, el incremento del poder del Estado se encuentra fuera de si
mismo, se halla en la sociedad civil donde debe desarrollar a los elementos cons-
titutivos: las clases sociales y las personas individuales, que constituyen la base
de la vida social y de la vida personal. El bienestar de estos elementos solo es
posible por medio de satisfactores econdmicos, indispensables para la vida, la
sobrevivencia y la comodidad. Asi, la relacion entre la economia y el Estado,
ayer y hoy, es inevitable. La cuestion es de qué manera debe ser esta relacion.
En México la relacion se desarrollé de dos formas: directamente por el Estado,
al través de sus monopolios econdémicos; indirectamente por el Estado median-
tc el fomento de las empresas privadas. Comenzaremos con el examen de los
monopolios de Estado, objeto de este capitulo.

El nucleo de la economia de Estado de la Corona espafiola lo formaban los
estancos, considerados una renta y al mismo tiempo una empresa piblica. Mo-
ra dice que “los estancos eran la mania de su tiempo, y a virtud de la cual el fis-
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co se reservaba las producciones de ciertos articulos, que aunque de no indis-
p:nsable sino convencional necesidad, son de consumo muy general”. Su for-
ma de operaci(’)n era muy sencilla en un principio, pues se trataba llanamente
de la expansnon de un producto sin competencia de los particulares y fijandose
el precio arbitrariamente. ! El criterio con que se establecia un estanco era el de
producir ingresos al erario, nada més, pero después sobrevino la ampliacién del
giro hasta alcanzar la produccién y elaboracién de mercancias asumiendo el Es-
tado espafiol la condicidn de empresario piblico. Asi, por citar el caso mis cons-
picuo, el estanco del tabaco llegd a requerir fabricas de puros, cigarros y polvos,
amén de una multitud de expendios o “estanquillos” situados por todo el Vi-
rreinato. Parece que, a pesar de todo, este sistema tributario y empresarial fue
€xitoso pucsto que también existieron los estancos de los naipes, pélvora, nie-
ve y asicnto de gallos, toda vez que la sal y el papel sellado se administraban de
manera similar.

Estas rentas fucron parte del paquete financiero heredado por el Virreina-
to al Estado mexicano. En 1824, cuando se estableci6 el régimen federal, los in-
gresos publicos se repartieron entre la Federacion, los estados y los municipios.
La distribucién produjo que el Estado nacional conservara, entre otras rentas,
la provenicnte del correo, las relativas a la polvora, loteria, salinas y “bienes na-
cionales”. Para entonces habia sido suprimido el estanco del tabaco.? La pro-
duccion de la pélvora y la renta de la loteria son antiguas y fue hasta la visita de
Gilvez que se pusicron bajo control del Estado. El estanco de la pdlvora fue
asumido por el Gobierno hispanico en 1766 y se mantuvo como renta del Esta-
do mexicano por muchos anos. Por cuanto a la loteria, aunque sus productos
ingresaban exclusivamente al erario, también beneficiaba a la asistencia publi-
ca. Asimismo fue conservada como una renta por el Estado mexicano.

De los ingresos aqui analizados debemos destacar aquellos que José Maria
Luis Mora define como bienes nacionales. “Bajo esta denominacién se com-

1 Mora, José Maria Luis México y sus revoluciones. México, Editorial Porria. 1977. Tres Tomos. Tomo
2 I, pp- 213-219.
Ibid.
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prende a una multitud de ramos de su naturaleza transitorios, pero sumamen-
te ricos, que han quedado a beneficio de la Federacién”.” Se trata pues de una
variedad de bienes que forman un gran capital y que Mora clasificé en cuatro
categorias: 1) créditos antiguos afectos a las rentas suprimidas o que han pasa-
do a los estados; 2) el Fondo Piadoso de Californias; 3) bienes de la Inquisicion;
4) temporalidades o bienes de los regulares suprimidos. Dentro de la primera
categoria s¢ encontraba la extinta renta del tabaco. El Fondo Piadoso de Cali-
fornias es materia aparte, pues no solo era el sector més rico de los bienes ex-
propiados a los jesuitas, sino una institucion peculiarisima del Estado mexicano
hasta 1842. Sera tratado en su lugar, pero podemos adelantar que doté a la
Repiiblica de capitales, tierras, fincas riisticas y urbanas, y los ranchos més gran-
des y productivos de todo el pais: Ibarra, Amoles, La Valla, Ciénegay la Com-
pafiia.

Con respecto a la Inquisicién, su abolicién produjo al erario mexicano un
capital de casi un millén y medio de pesos formado de los secuestros de los bie-
nes de los procesados, més fincas urbanas cuyo valor ascendia a 130 mil pesos y
los fondos de la Cofradia de San Pedro Martir, estimados en poco mas de un
millén de pesos. Por cuanto a las temporalidades, ¢llas sumaban los bienes del
erario ingresados merced a la supresion de algunas 6rdenes religiosas —mon-
jes de San Benito, Hospitalarios de Belén, San Juan de Dios, San Hipdlito y San
Camilo, y principalmente la de Jesis— y que sumaban cuantiosos capitales.
También en su lugar trataremos a las temporalidades.

Este era pues el cimulo de los bienes nacionales que, hoy dia, denomi-
nariamos patrimonio nacional. Mora habia estudiado, profesado y escrito eco-
nomia politica, la economia politica formada por Adam Smith dentro de su libro
Investigacion de la naturaleza y causas de la rigueza de las naciones. Asi pues, la
cconomia politica cultivada por Mora era la gestada por la pluma del escritor
escocés y aparecida originalmente en 1766. Smith formaba parte de una cama-

3 bid, pp. 334-340.
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da de publicistas dieciochescos conocidos como consejeros de principes y, mas
en lo particular, como consejeros administrativos segin atinada conceptualiza-
cion de ellos debido a Joseph Schumpeter. No debemos asombrarnos, por tan-
to, que el economista escocés, como consejero administrativo, defina a la
economia politica como “un conjunto de recetas para el estadista”, segin
Schumpeter. Asi, Smith sostiene que “dos objetos son los que presenta la eco-
nomia politica, considerada como uno de los ramos de la ciencia del legislador
y que debe cultivar un estadista: el primero, suministrar al pueblo o nacién, res-
pectivamente, abundante subsistencia, 0 hablando con més propiedad, habili-
tar a sus individuos y ponerles en estado de poder surtirse por si mismos de todo
lo necesario; y ef segundo, proveer al Estado o Repiblica de rentas suficientes
para los servicios piblicos y a expensas o gastos comunes, dirigiéndose en am-
bos objetos a enriquecer al soberano y al pueblo como tales”.*

Ideas parecidas habian sido formuladas por una camada distinta de admi-
nistradores piblicos del siglo XVIII en Prusia, Austria y otros principados ale-
manes. Son los cameralistas, entre quienes destacaron Jorge Enrique Zincke,
Juan Enrique von Justi y José von Sonnenfels. Ellos formularon un programa
econdmico destinado al consumo de los estadistas. De este modo, von Justi afir-
maba que “llamamos a las ciencias de la administracién estatal indistintamente
como ciencia econémica o cameralia, o ciencias econémicas y ciencias camera-
les. Economia o Haushaltugs-kunst tiene como propdésito enseiiar cémo los me-
dios de las personas pueden ser preservados, incrementados y razonablemente
aplicados. Lo que la economia intenta hacer en relacién con los bienes de las
personas, la ciencia del gobierno hace con los bienes del Estado. De aqui que
ellas tomen propiamente €l nombre de ciencias econémicas. Asimismo damos
a ellas la denominacién de ciencias camerales, porque el alto colegio (Collegia)

4 Smith, Adam. Investigacién de la naturalezay causas de la riguueza de las naciones. México, Publicacio-
nes Cruz. Dos voldmenes. 1977. Volumen I, p. 1. Sobre la obra de Smith consultar a Schumpeter, His-
toria del andlisis econdmico. México, Fondo de Cultura Econdmica. 1984. Dos volémenes. Voldmen
L, pp. 179-182.
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que los gobiernos tienen establecidos, dirige la preservacién, expansién y uso
de los medios de la Repﬁblica”.s

La fuente de ambas concepciones es la misma: la policia. Smith habia diser-
tado sobre policia en sus Lecciones sobre justicia, policta, ingresos y armas, lec-
ciones profesadas en la Universidad de Glasgow en 1763. En su citedra Smith
explicaba que “policia es la segunda divisién general de la jurisprudencia. El
nombre es francés y originalmente deriva del griego politeia, que propiamente
significaba la policfa del gobierno civil, pero ahora sélo es la regulacién de las
partes internas del gobierno, esto es: salubridad, seguridad y economia o abun-
dancia”. Consideraba que la salubridad y seguridad arreglan el orden urbano,
pues mantienen el aseo de las calles, combaten el crimen y aplican la justicia.
Pero estd mas interesado en las iiltimas, a las que identifica en una tnica, al de-
cir que economia y abundancia es la “misma cosa”. Por consiguiente, sugiere
que la mejor forma de que la policia prevenga el crimen consiste en el estable-
cimiento del comercio y las manufacturas.® Acto seguido, luego de dedicar dos
paginas a la policia, extiende todo su tiempo para disertar sobre la economia a
lo largo de las cien pédginas subsecuentes.

A Smith le interesaba la economia, no la policia. Von Justi preferia la po-
licia, mas que la economia. No se trataba sélo de inclinaciones académicas per-
sonales, sino de las manifestaciones de dos tradiciones radicalmente opuestas:
la britdnica: insular y privatista; la germanica: continental y estatizante. Justi
sostenia que “el fin de la policia es asegurar la felicidad del Estado por la sabi-
duria de sus reglamentos, y aumentar sus fuerzas y su poder tanto como sea po-
sible. Para este efecto ella vela en la cultura de las tierras, a procurar a los
habitantes las cosas de que tienen necesidad para subsistir, y a establecer un
buen orden entre ellos”.

5 Verdel autor de esta investigacion: Las ciencias de la administracion en el Estado absolutisia. México,
Fontamara. 1986. En esta obra, capitulo 6, sc hace una semblanza de la vida y obra de von Justi y es
citado, especialmente en la p. 173.

Smith, Adam. Lectures on justice, police, revenue and arms. Oxford, Clarendom Press. 1896. pp. 154-
56.

6
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Asi, aunque bajo el mismo criterio de administradores piblicos y teniendo
como propdsito comun facilitar la subsistencia de los stbditos y la riqueza del
Estado, los caminos seguidos por Smith y von Justi fueron diferentes. El prime-
ro pronuso que ello fuera por el librecambio y el dejar hacer, dejar pasar; el se-
gundo sugirié que ocurriera por medio de la intervencién directa y positiva del
Estado, pues la economia era un deber estatal.

Mora habia abrevado en el concepto econ6mico de Smith, por lo que, alu-
diendo a los bienes nacionales, sostenia que “tampoco tienen conformidad al-
guna con las teorias econ6mico-politicas, sin las cuales nada puede establecerse
en este ramo que sea de benéficos resultados”. Esta actitud dogmatica, fustiga-
da por Chévez Orozco con referencia a otros pensadores liberales, es un saco
que se ajusta al cuerpo doctrinario de Mora. Sin duda la version justiana de eco-
nomia de Estado era mas acorde con la realidad del patrimonio nacional, que
la modalidad smithiana de economia politica. Una actitud similar fue asumida
por el itustre viajero Alejandro von Humboldt, que habia estudiado ciencias ca-
merales en la Frankfurt del Oder, pero se sentia més inclinado por otras con-
cepciones politicas. Criticando la existencia de los estancos, los declara
contrarios a “una época en que los grandes problemas de la economia politica

daban ocupaci6n a todos los hombres”.”

Estas actitudes son explicables porque derivan de pensadores ilustrados y
progresistas que se inclinaban por las libertades propugnadas por la burguesia
en su lucha contra el absolutismo. Pero no llegaban a comprender, pues no eran
clarividentes, que los monopolios econémicos de Estado no serian suprimidos,
a pesar de ser disonantes a los oidos de los economistas politicos, sino adapta-
dos al México independiente e incluso elevados a nivel constitucional en el
articulo 28 de la Carta Magna de 1857 y reconceptualizados como 4reas es-
tratégicas reservadas exclusivamente a la actividad econémica de] Estado segin
articulo igual de la Carta Magna del 17.

Y Humboldt, Alcjandro de. Ensayo poiltico sobre el Reino de la Nueva Espaiia. México, Editorial Porrda.
1978. p. 461.
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Rectoria econémica y economia de Estado

Rectoria econdmica del Estado

Tal como lo hemos podido constatar a lo largo de estas paginas, en México
el Estado es interventor, por asi decirlo, desde antes de nacer, porque desde los
tiempos del Virreinato, la actividad estatal ha estado perennemente presente
en la vida de la sociedad civil, desde sus més grandes manifestaciones, hasta sus
expresiones mas breves. Junto a la afieja tradicién administrativa incubada en
los dias de los Habsburgo, pasando por el tamiz de los grandes progresos guber-
namentales alcanzados por la Casa de Borbdn, arribaron al México inde-
pendiente diversas instituciones que dan fe de la intervencién del Estado en los
mas diversos Srdenes de la vida social.

Las Constituciones federales de 1824 y 1857 proclamaron los grandes de-
rechos del hombre y el ciudadano, haciendo suyos os progresos politicos de la
Hustracion y la Revolucion francesa, adoptandose con ello los grandes princi-
pros del liberalismo. En la segunda Constitucion federal se decretd la muerte
de los monopolios, pero no los del Estado, conservandose los de factura esta-
tal: la acufiacion de moneda y el servicio postal, conspicuos precedentes de las
arcas exclusivas del México moderno. Los principios liberales convivieron sin
menoscabo con la vieja tradicion intervencionista dentro de la cual se fragua-
ron las instituciones administrativas decimondnicas que, en su tiempo, fomen-
taron el desarrollo econdmico del pais. Asi pues, la vida econdmica, objete de
este capitulo, fue también un campo temprano del cultivo de 1a actividad del
Estado continudndose una tradicién que fue recogida en nuestro tiempo.

Sin embargo, aquello que el Estado no hacia por propia mano no lo dejaba
tampoco a disposicion de la “mano invisible” del mercado. Simple y llanamen-
le estamos ante el principio de una prictica gubernamental permanente del
México de siempre: la rectoria econdmica del Estado. Primero el Banco de Avio
para el Fomento de la Industria Nacional y luego la Direccion General de la In-
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dustria Nacional, tuvieron a su cargo no sélo fomentar el desarrollo industrial,
agropecuario y metalirgico, sino también dictar el rumbo econdmico, definir
las politicas de produccién y, cuando fue necesario, asociar al Estado en empre-
sas de interés publico. Para hacer més eficiente su actividad rectora, la Direc-
cion General de la Industria Nacional formd Juntas de Industria locales en cada
entidad federativay en las poblaciones mas grandes, Juntas formadas por indus-
triales y comerciantes particulares que trabajaban en colaboracién con funcio-
narios pablicos. Con ello, el Estado estaba fomentando la formacién de las
semillas de dos nuevas clases sociales: la burguesia y el proletariado.

Esta préctica gubernamental iniciada con dos entidades descentralizadas
sectorizadas bajo el Ministerio de Relaciones Interiores y Exteriores, requirié
elevarse a nivel ministerial y concentrarse en un punto todo el fomento
econdmico, naciendo de ello en 1853 la Secretaria de Fomento, Colonizacidn,
Industria y Comercio, que absorbid a la Direccién General antes mencionada.
No es un secreto para nadie que, como si se tratara de un gran tronco, la Secre-
taria de Fomento ha sido el punto de arranque de la ramificacion de una varie-
dad de instituciones administrativas modernas relacionadas con_ la‘vida
econdmica.

Se ha advertido con razén que los programas de industrializacién del siglo
pasado fracasaron, como también en el siglo venidero se dird que los contem-
pordneos de la centuria actual fallamos para industrializarnos completamente.
Lo de hoy se explicara manana, por lo que aqui s6lo explicaremos lo de ayer.
Decimos, por tanto, que el fomento industrial y con él el desarrollo econémico
en general se frustraron porque la sociedad “colonial”, como la llamd José
Maria Luis Mora, fue eliminada tardiamente por la Gran Reforma de los dias
de Judrez. Pero, una vez que la antigua sociedad, con sus estamentos y corpo-
raciones, con su modo de produccion rural, con su riqueza muerta, con su into-
lerancia religiosa, fue eliminada, y con ello la vida econémica convulsionada
:omo nunca, otro México nacid.
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La revolucién provocada por la Gran Reforma acelerd la recomposicion de
las clases sociales y con ello la redefinicion de la propiedad, la cual, desamorti-
zada de su forma predial y natural, pasé a convertirse en mercancia y puesta a
circular en el mercado para ser vendida y comprada, transfigurdndose esencial-
mente de valor de uso en valor de cambio. Comenzando la aniquilacion de las
viejas clases dominantes, enmascaradas en los estamentos del clero, la milicia y
la vieja burocracia, y estando por formarse apenas las que las sustituirian, enca-
bezadas por la burguesia propietaria, se abrié un inmenso vacio de poder de cla-
se que obviamente ocupd el Estado. Este hecho, captado e interpretado muy
bien por la nueva faccién conservadora prohijada por el Porfirismo, fue defini-
do como la “dictadura democritica” a decir de Emilio Rabasa.

El crecimiento de las fuerzas productivas, incubado por la desamortizacién
de lariqueza, abolid las instituciones amparadas en el viejo orden y ni el Segun-
do Imperio pudo evitar su desaparicién. Comenzando a recomponerse las rela-
ciones de produccion, pero siibitamente quebrantadas algunas relaciones
sociales basadas en la intervencion del clero en la vida civil, el Estado asumid
de un solo golpe responsabilidades que no habia tenido o que si las tuvo solo
fue en el papel. Por medio de los jueces del estado civil, el Estado asumi6 los
cometidos referentes al matrimonio y el registro civil y, con ambos, se comenzd
a preocupar por la célula y el cuerpo entero de la nacion: la familia y la pobla-
cion. Tomé para si los deberes relativos a la salubridad y la asistencia y agregd
a sus responsabilidades [a administracion o la vigilancia de los cementerios y los
camposantos. El Estado crecia en sus cometidos y por tanto en su actividad, asu-
miendo atenciones sociales que incorporaria como uno de sus sellos distintivos
hasta el presente.

Finalmente, otro ambito social antafio ajeno al Estado: la educacion, pron-
to también fue reclamado al clero y expropiado fugazmente en 1833/1834, has-
ta que la Gran Reforma, con su libertad de cultos y su libertad de imprenta,
cimentd las bases de una educacidn obligatoria, laica y gratuita como responsa-
bilidad del Estado.
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No hay duda: la historia de México ha dejado una leccidn, a saber, que el
Estado nacional es en esencia intervencionista; que al paso del tiempo ha to-
mado para si responsabilidades que atafien a la persona, a la sociedad y a la eco-
nomia, que su actividad ha tocado, de suyo, la salud, la asistencia, la educacion,
la colonizacién, los caminos, el correo, la banca; y que, dentro de la vida pro-
ductiva, donde siempre se ha sentido como en su casa, decidié soberanamente
asumir la rectoria econdmica desde 1830, con la formacion del Banco de Avio,
la cual ha sido parte hasta nuestros dias, de la economia de Estado.

Los articulos 27 y 28 en la Constitucion de 1857: nacionalizacién
de la propiedad y monopolios de Estado

El ltimo periodo presidencial de Santa Anna, que cubrid abril de 1853 a
agosto de 1855, termind como derrota politica de las fuerzas conservadoras y
fue el predmbulo de un nuevo orden en el cual se consolidaria €l Estado mo-
derno mexicano. De suyo, la Constitucion de 1857 venia a representar este nue-
vo proyecto de Estado, a pesar de que todavia prevalecian las viejas clases
dominantes y por tanto la sociedad “colonial” conservaba su poderio. La Cons-
titucion era esencialmente liberal, pero ya campeaban en su seno elementos so-
ciales del tipo de Estado que seria alumbrado por la Gran Reforma. Por tanto,
junto a la declaracion de los derechos del hombre y el ciudadano y el estableci-
miento de la divisién de poderes, cimientos del Estado burgués de derecho y
negacion de las viejas relaciones de produccion coloniales adn persistentes, bro-
taba un nuevo concepto de propiedad nacional incumbente a una organizacién
social nueva. Quedaba establecida la ensefianza libre, la libertad para ejercer la
profesion o trabajo escogido, la supresion del trabajo forzado, la libertad de
pensamiento y de imprenta, la libertad de transito, el derecho de asociarse y la
eliminacion de los tribunales especiales.

Entre las grandes innovaciones destacaba la definicion de la propiedad,
segan articulo 27 de la Carta Magna del 57, y que se conceptuaba como dere-
cho no ocupable sin consentimiento, por un lado, y como expropiable median-
te indemnizacién, por el otro. Es decir, se aceptaba la propiedad privada, pero



361

se somelia al interés general. Pero, con atencién a los progresos histdricos, y en
especial debido a la ley de desamortizaci6n de los bienes del clero y la posterior
ley de nacionalizacin de los mismos, se establecié la prohibicién de que las cor-
poraciones civiles o eclesidsticas tuvieran la capacidad legal para adquirir o ad-
ministrar bienes raices, salvo los edificios destinados directamente al propésito
de su instituto. Tiempo después, en 1873, se realizé una adicién que precisé una
idea: que sélo la prohibicién de poseer o administrar bienes raices era para las
corporaciones eclesissticas, no asi para las civiles, quedando consignadas s6lo
las primeras, a las cuales también se les prohibia adquirir capitales impuestos
sobre estos bienes raices.®

La reforma del 14 de mayo de 1901, a la par que se precisaba el sentido es-
tatal de limitacién de la propiedad raiz y rentista, se observaba el rumbo que es-
taba siguiendo el propio Estado dentro de la administracién de la vida
econdmica. De acuerdo con la mencionada reforma, se ratifica la prohibicién
que hemos estado analizando, pero se prescribia que las corporaciones civiles
estando bajo el patronato, direccién o administracién de las religiosas, recibian
trato idéntico, en tanto que las que no lo estuvieran podrian asumir propiedad
y administrar bienes raices y capitales, asi como edificios destinados al objeto
de su institucién.? Con esta innovacién, el Estado se manifestaba claramente
frente a la propiedad privada tradicional, es decir, la eclesidstica, pero a la vez
pone las bases de su relacién con la nueva propiedad, transitando por tanto de
sus relaciones con las viejas clases estamentales hacia sus tratos presentes con
la burguesia y los nacientes sectores medios.

Paralelamente, otro concepto econémico fue fraguado por los constituyen-
tes del 57, plasmado en su articulo 28: el relativo a la prohibicién de los mono-

8 Constitucion Polliica de la Repriblica Mexicana de 1857, art. 27. Reproducida en la obra de José Marfa
del Castillo Velasco: Apuntamnientos para ¢l estudio del derecho constitucional mexicano. México, Im-
prenta de Castillo Velasco e Hijos. 1879, segunda edicién, pp. 319-320. Ver esta edicién, tercera de cin-
co realizadas en ¢l afio mencionado, en Castillo Velasco, ibid, p. 396.

Ver de Mariano Coronado, Elementos de derecho constitucional mexicano. México, Libreria de Ch.
Bouret. 1906. pp. 92-93.
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polios y estancos, herencia virreinal vigente hasta el momento, asi como las pro-
hibiciones a titulo de proteccion a la industria, “exceptuandose tinicamente los
relativos a la acunacidn de moneda, a los correos y a los privilegios que, por
tiempo limitado, concede la ley a los inventores o perfeccionadores de alguna
mejora”.1 E| Estado sigue aqui una ancestral tradicién, ya se trate de la
acufiacion de moneda, un privilegio sentido como propio por todo Estado des-
de tiempos remotos, ya lo sea el correo, un servicio pablico establecido desde
el Gltimo cuarto del siglo XVIIL

Con esta disposicién constitucional, que sustentaba el control monetario y
postal como dmbitos exclusivos de la administracion del Estado nacional, se de-
finia la circunferencia de la administracion de la vida econdmica y se constituia
como base histérica del futuro desarrollo de las dreas exclusivas de su actividad,
por medio de entidades “paraestatales”.

El articulo 27 en 1917: Propiedad originaria de la nacién

El centro de la estatalidad econdmica mexicana dentro de la Constitucion
de 1917, reposa solidamente en los cometidos esenciales, segin feliz concep-
tualizacién de Leén Cortifias-Peldez, los cuales se encuentran plasmados en los
articulos 25 al 28 de la misma, sustancialmente en el dltimo. Sin embargo, la
fuente de la estatalidad econémica, como lo pudimos observar en la Constitu-
cién de 1857, fueron y lo son los articulos 27 y 28.

Sin embargo, el articulo 27 de la Constitucion de 1917 va mucho maés alld
que su antecedente del 57, porque toma como base las adiciones a ésta motiva-
das por la Gran Reforma, sobre todo y gracias a la nacionalizacion de los bie-
nes eclesiasticos, por lo que, naturalmente, se refrenda la prohibicion de que
las iglesias, cualquiera que sea su credo, puedan poseer, adquirir o administrar
bienes raices y capitales impuestos sobre ellos, y de tenerlos pasaran inmedia-

10 yer articulo 28 de 1a Constitucién de 1857, en Castillo Velasco, op. cit, pp. 320-321.
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tamente al dominio de la nacién. Los templos son declarados propiedad de la
nacion, lo mismo que los conventos, obispados, casas curales, seminarios y asi-
los. Todo templo recién edificado pasa a idéntica condicion.

No est4 de mis insistir en la importancia de la expropiacion de los bienes
eclesiasticos, suceso histérico de extraordinaria importancia que ha sido base y
sustento del articulo 27 en ambas Constituciones. Incluso, en una vivida remem-
branza de la eliminacién de los estamentos cuasireligiosos, como las cofradias,
archicofradias y hermandades, se establece inequivocamente que las institucio-
nes de beneficencia piblica y privada, de investigacién cientifica y de difusién
de la ensefianza, s6lo podran adquirir los bienes raices indispensables a su ins-
tituto, directa e inmediatamente a €1, aunque se les permite adquirir, tener y ad-
ministrar capitales impuestos sobre esos bienes, siempre y cuando no excedan
de 10 afios. En ningin caso se permite que estas instituciones estén bajo ¢l pa-
tronato, direccién, administracion, cargo o vigilancia de corporaciones o insti-
tuciones religiosas, ni de ministros del culto o de sus asimilados, aunque unos y
Otros no estén en ejercicio.

Una vez que el Estado adquiere su razén de ser, la razon de Estado, pues
retira al clero las facultades que le habfa concesionado o éste habia adquirido
por su propio poder, y que removi6 las bases antiguas de la estructura econémi-
ca, puede constituir una nueva organizacion de la propiedad fincada en otros
fundamentos. Por un lado, reserva para si la propiedad publica y, por el otro,
establece las modalidades de la propiedad privada, declarando que ésta ha na-
cido de su transmisién. Por tanto, el Estado decide, en nombre de la nacién,
quién puede poseer y bajo qué condiciones. Posibilita ello a los individuos —
sean mexicanos o extranjeros—, a las companias comerciales y los bancos. A las
primeras prohibe adquirir, poseer o administrar fincas risticas, saivo los terre-
nos indispensables a su objeto. A los segundos impide poseer bienes raices, a
excepcidn de los indispensables a su instituto, pero les permite tener capitales
impuestos sobre propiedades riisticas y urbanas. Decreta, finalmente que, a ex-
cepcion de las corporaciones antes mencionadas —beneficencia, investigacion
cientifica y ensefianza—, asi como los niicleos de poblacion que de derecho o
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de hecho vivan comunalmente, o que hayan sido restituidos, dotados o consti-
tuidos, ninguna otra podra poseer bienes raices o capitales impuestos sobre los
mismos, a excepcion de los destinados a su instituto,

El articulo 27 refleja la sustancia de un Estado extraordinariamente pode-
roso, capaz de reclamar para si la propiedad piblica y fijar limites y condiciones
a la propiedad privada. Hay que insistir, este articulo, concepci6n estatal supre-
ma de la Gran Reforma, crea histéricamente una forma de Estado que tiene
para si la fuerza inmensa de asumir la propiedad piblica y determinar las mo-
dalidades de la propiedad privada. El Estado, ente politico en el que encarna la
nacién, de la cual no es sino su organizacién desde el punto de vista politico,
asume en su nombre la propiedad de tierras y aguas, y esta facultado para trans-
mitir esa propiedad a los particulares constituyendo la propiedad privada. Pue-
de proceder a expropiar por causa de utilidad pidblica y por medio de
indemnizacién. Asume, en nombre de la nacién, el derecho de imponer a la pro-
piedad privada las modalidades que dicte el interés piblico, abandera como de-
ber distribuir con equidad la riqueza. Establece las medidas relativas a los
asentamientos humanos, decide el uso de tierras, aguas y bosques, posibilitan-
do con ello la ejecucion de las obras publicas y la formacién de poblados. Eli-
mina a los latifundios, fortalece a los ejidos y las comunidades, desarrolla a la
pequefa propiedad agricola. Protege al suelo y con ello a la agricultura, y diri-
ge la colonizacién.

También, en nombre de la nacién, el Estado asume el dominio directo de
los recursos naturales de la plataforma continental y zécalos submarinos, de to-
dos los minerales y substancias que son materia de la minerfa, los yacimientos
de piedras preciosas, sal de gema y salinas, de las materias utilizables como fer-
tilizantes, los combustibles minerales solidos, el petréleo, los hidrocarburos, los
carburos sélidos y gaseosos. Posee también las aguas de los mares territoriales,
las interiores, las lagunas y esteros comunicados al mar, los lagos interiores, los
rios, afluentes, manantiales, las aguas que broten en las minas, las subterraneas,
aun cuando pasen por tierras propiedad de particulares. Y, para que no quede
duda alguna de este formidable poder territorial, se enfatiza que “en los casos
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a que se refieren los dos parrafos anteriores, el dominio de la nacién es inalie-
nable e imprescriptible, y 1a explotaci6n, el uso o €l aprovechamiento de los re-
cursos de que se trata, por los particulares o por sociedades constituidas
conforme a las leyes mexicanas, no podré realizarse sino mediante concesiones,
otorgadas por el Ejecutivo Federal, de acuerdo con las reglas y condiciones que
fijen las leyes”.

También el Estado puede establecer reservas o suprimirlas, y en traténdo-
se de hidrocarburos sélidos, liquidos, gaseosos, minerales radioactivos y
petrdleo, prohibe concesiones y contratos, suprimi€éndose los que se hayan pac-
tado con antelacién, También se reserva, exclusivamente, generar, transfor-
mar,conducir, distribuir y abastecer la energia eléctrica, en forma de servicio
publico, en la cual tampoco hard concesién alguna a los particulares. Caso
idéntico es el aprovechamiento del combustible nuclear para generar energia
nuclear, pero aclara que su uso s6lo tendr4 fines pacificos.

Como eco de la Gran Reforma se recuerda que todas las enajenaciones de
tierras, aguas y montes pertenecientes a los pueblos, rancherfas, congregacio-
nes y comunidades, contraviniendo la ley del 25 de junio de 1856, quedan anu-
ladas. La anulacién incluye las concesiones, composiciones y ventas hechas
durante el Porfirismo, ejecutadas por las Secretarias de Fomento y la de Ha-
cienda, a partir del primero de diciembre de 1876, por las cuales se invadieron
y ocuparon ilegalmente ejidos y terrenos comunales, o cualquier otro pertene-
ciente a los antes mencionados. También, similarmente, se declaran revisables
todos los contratos y concesiones hechos por los gobiernos anteriores a 1876 y
que por cuya causa se haya provocado €l acaparamiento de la tierra por una
persona o una sociedad.

Es, por tanto, una disposicién constitucional formidable que enlaza, en su
letra, el pasado, el presente y el futuro de México. Vemos en €l articulo 27 una
sintesis magistral, las bases histéricas del México de siempre, definido en todo
su decurso por la centralizacion, la estatalidad y la secularizacién. Naturalmen-
te, la importancia del articulo 27 ha sido resaltada. Un estudioso angloamerica-
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no ha dicho que “son los articulos 27 y 73 los que realmente conceden carta
blanca para la intervencion del Estado en casi cualquier 4rea de la economia”, !t
y en efecto asi es, por lo que en éste encontramos la base y fundamento de la
rectoria economica del Estado.

El articulo 28: dreas exclusivas de la intervencidn del Estado.

La Constitucion de 1917, segiin su articulo 28, ratifica la prohibicién de los
monopolios, las practicas monopolisticas, los estancos y las exenciones de im-
puestos en los términos y condiciones fijadas por la ley. También incluye la pro-
teccion a la industria. Hasta aqui se conserva el espiritu heredado por la
Constitucién de 1857 e inclusive mantiene, como excepcién los monopolios de
la acufiacién de moneda y el servicio del correo, més el agregado por el Cons-
tituyente del 17: la emisién de billetes por un banco central Gnico del Estado,
ylos envuelve en una categoria global denominada “dreas exclusivas”, junto con
otras no menos importantes y que forman los cometidos esenciales del consti-
tucionalismo mexicano.

En contraste al siglo pasado, las reformas constitucionales del sexenio pa-
sado no conciben a estas dreas como monopolios, sino como funciones efectua-
das en dreas estratégicas que el Estado se reserva en exclusivo y que son:
acuiacién de moneda; correos, telégrafos, telegrafia y comunicacién por satéli-
te; emision de billetes por medio de un solo banco; petréleo e hidrocarburos;
petroguimica bésica; minerales radioactivos y generacién de energia nuclear;
electricidad; ferrocarriles. Se incluye asimismo la prestacién del servicio de ban-
cay crédito, la cual queda al margen del procedimiento de concesién a los par-
ticulares. Otro elemento innovador es que el Estado contaré con los organismos

U paron Glade, William. Las empresas gubernamentales descensralizadas. Aportaciones al conocimiento
de la administracion federal (autores caranjeros). México, Secretania de la Presidencia. 1976. pp. 316-
547y 340.

La adici6n de la emisién de billetes como funcién exclusiva del Estado fue largamente debatida en ¢l
Constituyente del 17. Ver: Congreso constitnuyente: 1916-1917. México, Instituto Nacional de Estudios
de la Revolucion Mexicana. 1985. pp. 498-556.

12
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descentralizados y las empresas que requiera, para realizar su actividad en las
areas estratégicas a su cargo, asi como ahi donde por su caracter prioritario
actie por si mismo o en asociacién con los sectores social y privado. Por fin, lue-
go de més de 200 anos de existencia, las instituciones descentralizadas adquie-
ren un estatuto constitucional.

Tampoco se juzgan como monopolios las asociaciones de trabajadores y las
cooperativas de productores para que, la defensa de sus intereses, vendan en
los mercados internacionales 0 nacionales, siempre que estén bajo la protec-
cién del Gobierno federal o de los estados. Finalmente, se establece que se
podran conceder subsidios, pero con el requisito que no afecten a las finanzas
de-la nacién.

Se debe destacar que estas drcas estratégicas estan a cargo, en su mayor par-
te, de entidades del sector “paraestatal”. Asi, la acunacién de moneda la admi-
nistra la Casa de Moneda —institucién desconcentrada de la Secretaria de
Hacienda—, el correo esté bajo la administracion del Servicio Postal Mexicano
y los telégrafos de Telégrafos Nacionales, el petréleo, los hidrocarburos y 1a pe-
troquimica basica bajo Petréleos Mexicanos, los minerales radioactivos y la ge-
neracién de energia nuclear bajo la Comisién Federal de Electricidad y el
Instituto Nacional de Investigaciones Nucleares, la generacion de electricidad,
también bajo la Comisién Federal de Electricidad, los ferrocarriles bajo Ferro-
carriles Nacionales de México y el servicio de la banca y crédito bajo la banca
nacional.

El que estos cometidos esenciales estén depositados, para su ejecucion, en
las entidades “paraestatales”, no deja de estar encerrado en una paradoja. Asi,
por un lado, actividades de importancia singular, como las mencionadas, repre-
sentan una practica administrativa que en México alcanzé un modo de ser muy
peculiar, pues son instituciones caracterizadas por la descentralizacion, en tan-
to que, por el otro, estas mismas instituciones son concebidas como “paraesta-
tales” y por tanto, como lo hicimos notar en su momento, se entienden como
distintas y separadas del Estado.
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Ya por dejar este apartado, debemos sin embargo insistir en la relevancia
del articulo 28 constitucional que, a todas luces y con absoluta certeza, ha veni-
do en la actualidad a ratificar que, en tratdndose de la historia del mundo actual
que nos cobija, la intervencién del Estado estd mas alia del liberalismo clasico
que, en su forma pura, nunca ha existido en México.

El articulo 25: rectoria estatal del desarrollo econémico

Las reformas constitucionales de principios del sexenio del Presidente de
la Madrid trajeron una novedad que debe resaltarse porque, a pesar que el he-
cho tiene una larga vida en el México independiente, fue hasta ahora que se
concreté como un principio fundamental de la economia de Estado. Nos refe-
rimos a un tema central de este apartado: rectoria econémica del Estado. Segtin
el articulo 25 constitucional, al Estado corresponde la rectoria del desarrollo
nacional, buscando con ello alcanzar que el propio desarrollo sea integral, que
se fortalezca la soberania y el régimen democratico. Asi, “el Estado planeara,
conducir4, coordinari y orientara la actividad econ6mica nacional, y llevari al
cabo la regulacién y fomento de las actividades que demande el interés general
en los marcos de libertades que otorga esta Constitucion”. Se enfatiza, igual-
mente, que el Estado tendré a su cargo las 4reas estratégicas y que sera el Go-
bierno federal el que tenga la propiedad de los organismos que en su caso se
establezcan.

Con referencia a los propietarios privados, asi como al llamado “sector so-
cial”, se marca con toda precision que el Estado alentara ambas formas de ac-
tividad econdmica, sin menoscabo de otras que se lleven al cabo. En todo caso,
el interés piblico prevalecerd sobre cualquier otro, procurdndose al mismo
tiempo el cuidado del medio ambiente. Se cela porque las organizaciones de los
trabajadores del campo y la ciudad puedan establecerse y participar activamen-
te en la vida econémica en los ejidos, las cooperativas y las empresas propiedad
de los obreros.
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Entre lineas se lee, en el articulo 25, que la enorme esfera de actividad del
Estado constituye una formidable agrupacion de fuerzas materiales, fisicas e in-
telectuales, fuerzas que se fueron acumulando durante més de 175 aiios de vi-
da independiente, a pesar de fracasos, reveses ¢ incluso la amputacion del
territorio nacional. La rectoria econémica del Estado, uno de los aspectos prin-
cipalisimos de la vida toda del pais, ha sido una préctica cotidiana que encierra
la esencia misma del México de siempre. La politica proteccionista de la Coro-
na espaiiola, que mantuvo la salud econémica de Espafia a costa de la explota-
cion de las colonias americanas, convirti® a sus dominios en centros de
produccién minera. Las prohibiciones contra la industrializacién en los domi-
nios americanos son, todavia, traumas que arrastran las nuevas naciones en for-
ma de subdesarrollo.

Todavia en 1830 —casi una década después de alcanzada la inde-
pendencia—, al fundarse el Banco de Avio para el Fomento de la Industria Na-
cional, don Lucas Alamén decia con toda verdad que la industrializacién del
pais se iniciaba a partir de cero. Esta institucion y la que le sucedid, la Direc-
c¢ién General de la Industria Nacional, condujeron con mano firme la rectoria
econ6émica del Estado y con ello se intent6 establecer las nuevas bases de la eco-
nomia mexicana. Sin embargo, la industrializacién supone la acumulacion ori-
ginaria del capital, el predominio del elemento social en la produccién y la
revolucion de las relaciones de produccion.

La acumulacion originaria del capital consistié en una formidable convul-
sién que arrasd, rapida o lentamente, formas de produccion precapitalistas. Es-
ta convulsidn trastocd sensiblemente las formas de propiedad existentes, todas
ellas basadas en la produccién natural, es decir, en la agricultura, rompiendo
con ello las instituciones inherentes al modo de produccion. La propiedad, has-
ta el momento, estaba fundada en la tierra y era acaparada por manos muertas,
especialmente por el clero y otros estamentos asociados a €. El proyecto indus-
trializador alamanista estaba orientado al establecimiento de fabricas de hila-
dos y tejidos, y con ello al incremento agricola y ganadero productor de materias
primas del ramo.
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Sin embargo, Alamén, a pesar de su mente privilegiada y su contacto per-
sonal con hombres de talento, como Alejandro von Humboldt, pese inclusive a
su indudable olfato de economista pragmatico eficiente, fue incapaz de enten-
der que la industrializacién requeria como condici6n indispensable aniquilar las
formas de propiedad preexistentes y con esto las instituciones eclesiasticas que
se sustentaban de ella. Tampoco pudo observar que la industrializacién provo-
caria nuevas formas de relaciones de produccién y con ello dos personajes de
nuevo cunio: el capitalista propictario y el obrero desposcido. En fin, que el cre-
cimiento de las fuerzas productivas aniquilaria la forma de sociedad estableci-
da.

Otra mente superior, la de Jos¢ Maria Luis Mora, entendié mejor el papel
del Estado como rector de la cconomia, al menos como elemento fundamental
en la aceleracion de la acumulacion originaria del capital. Sus ideas seculariza-
doras, que transpiran en la idcologia cstatal de las Constituciones de 1857 y
1917, y en medio de ambas las Leyes de Reforma, s¢ aproximaron mas al pro-
yecto de un pais de capitalismo moderno. La Primera Reforma, que encabezé
Go6mez Farias, sentd bases que la Gran Reforma de Judrez y su gabinete lleva-
ron mucho mas alla. El movimiento, que estd presente en estos dos periodos,
pretendid revolucionar la propiedad raiz en manos del clero, movilizar 1a nque-
za, establecer propietarios individuales, reorganizar la divisién de clases y liqui-
dar las instituciones mondsticas y religiosas, en fin, acrecentar las fuerzas
productivas y establecer solidamente las bases del modo de produccion capita-
lista.

La Gran Reforma proveyé al Estado de un inmenso poder, el cual, prime-
ro por medio de la Ley de desamortizacion de 1856 y luego con la Ley de na-
cionalizacion de los bienes del clero de 1859, estuvo por primera vez en
posibilidad de manejar la propiedad arrancada a la iglesia catdlica y con ello de-
cidir, por medio de la rectoria econdmica, el destino de todo el pais. Las leyes
acaparadoras de la tierra auspiciadas por Porfirio Diaz, aparejadas a la valori-
zacion de la tierra por la implantacién de los ferrocarriles, provocd el progreso
capitalista, pero también la inmovilidad de la tierra, amasada por nuevos pro-
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pietarios. El Estado, a pesar de su enorme poder basado entonces en el articu-
lo 27 de 1a Constitucion de 1857, favorecid a la burguesta terrateniente en per-
juicio de otras fracciones de clase. La Revolucién de 1810 eliminaria a la
burguesia terrateniente retardataria y con ello liberaria a muchos peones aca-
sillados sustraidos dei Gobierno del Estado.

Todo estaba listo para que, en definitiva, las relaciones de produccién de-
jaran de estar basadas en el campo y asentarse en la vida urbana, pasando el
predominio de la economia natural a la economia social. A partir de 1910 los
programas de los gobiernos revolucionarios se orientaron —basados luego en
las armas politicas formidables de la Constitucién de 1917— a reivindicar ban-
deras agrarias que dieron origen a la Revolucion e impulsar firmemente la in-
dustrializacion del pais, pero bajo un signo inequivoco: la rectoria econdmica
estaria, y estd, en manos del Estado.

El que ocurra asi obedece a un proceso histérico que ha hecho que, tal co-
mo lo hemos podido observar, exija la presencia del Estado en la vida econémi-
ca a falta de las clases sociales que pudieran llevar al cabo la mision historica de
establecer el modo de produccion capitalista en México. La burguesia ni el pro-
letariado han estado en posibilidad de hacerlo, aunque ciertamente la primera
parece, paraddjicamente, la mas alejada para abocarse a esta mision. Seran las
clases populares quienes, tal como se ha demostrado en la historia de nuestro
pais, aporten maés a la construccion de un nuevo México que ya se esta vislum-
brando.



Monopolios econémicos del Estado mexicano

Una de las ramas econémicas més interesantes de la Economia del Estado
mexicano la constituyen los monopolios estatales establecidos durante el Vi-
rreinato y que, en su tiempo, se conocian como estancos. Estos eran privilegios
exclusivos del Estado espafiol y luego del Estado mexicano, que prohibian la in-
tervencion de los particulares en algunos ramos de la produccién y el comercio,
O servian para garantizar ciertos servicios, al mismo tiempo que producian ren-
tas al erario. En 1786 en la Nueva Espania habian cinco rentas estancadas: ta-
baco, alcabalas, pulques, naipes y pdélvora, todas ellas bajo ia autoridad del
Superintendente Subdelegado de la Real Hacienda.!® Asimismo, el papel sclla-
doy el correo se manejan de manera similar. Sin embargo todos ellos habian si-
do precedidos por el establecimiento del estanco del azogue desde mediados
del siglo XVI, cuya organizacién empresa de Estado seria €] modelo de otras
que le siguieron.

El estanco del azogue

Los estancos son la forma primigenia de empresa puiblica mexicana. Por
consiguiente, la empresa publica constituye una experiencia mexicana muy an-
tigua ensayada exitosamente desde la época del Virreinato. Esto puede ser co-
rroborado examinando el estanco del azogue, monopolio que nacié del caracter
estratégico del mercurio (0 azogue) para amalgamar el oro y la plata, produc-
tos tenidos como bdasicos para la economia espafiola y que origind su estanca-
miento en 1559, y asi continud hasta que fue liberado en 1811.1

Para surtir la produccion en la Nueva Espana se aprovechaba la cuantiosa
produccion de mercurio extraida de la mina hispanica de Almadén y esta pro-

13 Real Ordenanza para ¢l Establecimiento e Instruccidn de Iniendentes de Ejército y Provincia en el Rei-
no de la Nueva Espana. Por orden de su Majestad. Madrid, 1786. Articulo 79.

1 Heredia Herrera, Antonia La renia del azogue en la Nueva Esparia. Sevilla, Escuela de Estudios His-
panoamericanos. 1978. pp. 11-42. Hay una amplia referencia al azogue ¢n: Fonseca y Urrutia, op. cit,,
tomo I, pp. 295-386.
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duccion fue puesta bajo el control del Consejo de Hacienda. En 1708 se formé
en el seno del Consejo de Indias una Junta de Azogues para administrar las
fabricas de Almadén y recabar los ingresos provenientes de la Nueva Espaia y
el Perd. Entre sus competencias estaba la de sugerir al monarca el nombramien-
to de los superintendentes de ambos rcinos, Fue establecido el cargo de comi-
sario de azogues en Sevilla en 1712 para organizar todo lo relativo al envio de
este producto a la Nueva Espana y recibir los ingresos prcvenientes del virrei-
nato.

Las reformas borbonicas de 1717 trajeron la supresion de la Junta de Azo-
gues y después la exoneracion del Consejo de Indias con respecto al azogue, cu-
ya administracion pasé a una nueva institucion: la Superintendencia General;
pero en 1724 se dispuso que la titularidad de esta institucion la ocupara el Pre-
sidente del Consejo de Indias. Los cambios continuaron y en 1754 esta Supe-
rintendencia fue supeditada a la Secretaria de Estado de Indias. En América,
desde 1559 se habia prohibido el trafico de azogue a los centros de produccién
minera, pues era monopolio de la Real Hacienda. Asi, en la Nueva Espana fue
instituido el cargo de juez conservador de tributos y azogues en 1597, bajo la
autoridad del virrey, para encargarse de contabilizar y administrar el uso del
mercurio. Pero en 1709, en paralelo a la Junta de Azogues, se formo en este
reino ¢l cargo de superintendente administrador para encargarse del mercurio.
El empleo habia sido establecido para mejorar la produccidn y los ingresos, des-
cuidados por los virreyes, motivo por lo cual en este afio se trasladé su sede a la
ciudad de Puebla y su nombramiento se reservé como competencia real.

La Superintendencia estuvo en Puebla hasta 1740, afio en que volvid a ins-
talarse en la Ciudad de México. La planta de esta empresa piblica primigenia
no varié mucho entre 1709y 1753 y estaba formada, ademas del superintenden-
te, por un contador, oficial, oficial segundo, escribano de cimara, oficial de es-
cribania, balanzario, abogado del fiscal, asesor, alcalde, solicitador en México,
dos almaceneros, ministro ejecutor, cabo y 15 guardas. Tal como se puede co-
legir por la planta de la empresa su giro era basicamente mercantil, pues su en-
comienda era la de recibir el azogue de Espaia y repartirlo en las minas
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novohispanas. Despachaba las 6rdenes en su esfera de competencia, expendia
las libranzas para los oficiales reales de México para los gastos de administra-
cién, remesas de dinero y compras.

En su calidad de empresa realizaba, ademds de estas actividades adminis-
trativas, otras relativas a su objcto: comprobacion de cnvases a su llegada al al-
macén, pesado de los mismos, compra de cajones y matceriales para reparacién
de envases y contratacion del carpintero que hacia las reparaciones en éstos,
faenas todas ellas alcjadas de fas tipicas tarcas de gobicrno. El Estado espafiol
en las Indias era un empresario pablico.

Asiencontrd Jos¢ de Gilvez a la empresa publica del azogue en 1765, cuan-
do visitd la Nueva Espana. Como pleaipotenciario Visitador General de la Co-
rona estaba facultado para realizar todos los cambios que juzgara convenientes
en la administracion virreinal, 1o que incluta la materia hacendaria como “prin-
cipal objeto”. scgin comenta. Y fucron varios ¢ importantes los cambios,
ademads de grandes innovaciones en la administracion novohispana. Los cam-
bios no afectaron a la administracion de los azogues, que juzgaba estaba debi-
damente manejada por el oidor decano de la Real Audiencia. La Gnica
modificacion hecha por Gélvez, de acuerdo con ¢l marqués de Croix, fue una
que transpira el sentido publico del estanco y que consistio en la venta a menor
precio a mineros pobres, que “es €ste ¢l inico medio de evitar el monopolio de
muchos aviadores y mercaderes que lo socavan por mayor y lo menudeaban a
precios excesivos, defraudando a los miserables del alivio que hoy han logrado,
y al Estado del beneficio que le produce la multitud de pequenas porciones de
plata que saca la gente pobre de las minas desiertas, nuevas cetas y terrenos de
escorias”. En otras palabras, el Estado suprime el beneficio de unos en perjui-
cio de muchos, aliviando la pobreza de las clases desposeidas a la par que au-
menta la produccidn minera y saca beneficio del estanco.’

15 Informe general que en virtud de real orden instruy6 y eniregd el excmo. sr. Marqués de Sonora siendo vi-
sitador general de este Reino, al excrno. sr. virrey Frey Antonio Bucareli y Ursiia con fecha 31 de diciem-
bre de 1774. México, Imprenta de Santiago White. 1867. pp. 6y 74-77.
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Los estancos significan el origen de una tradicién administrativa propia-
mente mexicana, que muestra la intervencion del Estado en la economia desde
antaio, y preludian lo que modernamente conocemos como areas exclusivas de
la intervencion del Estado en la economia. Aqui destacaremos a otros cuatro
estancos heredados por el Virreinato al México independiente: el papel sella-
do, pélvora, naipes y principalmente la renta del tabaco. La formacion de los
estancos senala, con claridad meridiana, que al nacer el Estado mexicano en
1821, su intervencion en la vida econémica no era un proyecto, sino un hecho.

Existian en 1786 otros ingresos de la Corona, tales como los provenientes
de las medias-anatas y lanzas, y el papel sellado. Este dltimo, sin ser considera-
do una renta estancada, funcionaba similarmente, pucs el Estado monopolizaba
la produccién y distribucion del papel sellado. Por tanto, resulta interesante que
lo analicemos aqui. La flexibilidad mostrada por las autoridades virreinales pa-
ra producir ingresos a la Corona era tal, que su imaginacion y necesidades ma-
teriales la llevaba a la bisqueda de cualquier fuente de rentas, ajenas a los
tradicionales provenientes de los impucstos, tal como lo hemos podido apre-
ciar. Una de estas rentas, de tradicion arraigada, era la producida por el proce-
samicnto de la sal, tal como lo podremos constatar.

Direccién General del Papel Sellado

El papel scliado es uno de los més antiguos privilegios econdémicos del Es-
tado espafiol, formado por Felipe IV ¢l 28 de diciembre de 1638 y que comenzo
a funcionar en enero de 1640. El plan original era el de servir de freno al ma-
nejo fraudulento de la documentacion oficial, por lo que, por medio del papel
sellado se obtenia la validacion de multitud de actos emanados del Estado. Des-
de su fecha de establecimiento, la administracion de los ingresos provenientes
del papel sellado estuvo a cargo de los corregidores y los alcaldes mayores, has-
ta que en 1786, en México, con base e¢n la Ordenanza de Intendentes, su mane-
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jo fue encomendado a la administracién de la renta del tabaco, pasando de tal
modo al México independiente. 1

En 1842 la renta del papel se habia agregado como ramo de la Direccién
General del Tabaco y Demas Rentas Estancadas, junto con la de la pélvorayla
de naipes. La renta del papel sellado fue restablecida en 1861 con inde-
pendencia de otros ramos administrativos por Benito Juarez y puesta a cargo
de la Direccién General del Papel Sellado del 30 de diciembre de 1861 al 10 de
junio de 1863, aparentemente. Esta Direccién General estaba organizadade la
siguiente manera: inspeccion, administracion, contaduria, tesoreria, almacenes
y oficina del sello. Su titular, el inspector, se apoyaba en un administrador, un
jefe de contabilidad, un cajero, un guarda-aimacén. El personal de linea lo cons-
titufan cinco oficiales, seis escribientes y un auxiliar de cajero, ademds de un
contratista impresor y sellador, y un interventor. Esta organizacion, segiin se es-
tableci6 el 6 de noviembre de 1962, contrasta notablemente con la que se formé
en junio 10 de 1863 —ltima fecha de que tenemos noticia de la misma—, cuan-
do los poderes federales estaban asentados en San Luis Potosi, pues la ahora
denominada Direccién General del Papel Sellado se habia reducido a un admi-
nistrador general, dos oficiales, dos escribientes y un mozo."’

Aqui podemos observar un caso de herencia virreinal conservado, ain en
1863, hasta donde sabemos, y que seguramente por tradicién se consideraba co-
mo campo natural de la provisién de rentas del Estado. Es un testimonio de
razon de Estado, pues la renta del papel sellado no se juzga exclusiva e inhe-
rente a una forma de Estado, sino al Estado en si.

161 a informacion de este pérrafo fue una cortesfa de Francisco José Dfaz Casillas, un experto mexica-
no de la administracién virreinal. En la mencionada Ordenanza de Intendentes, articulo 159, se man-
da “que en su cumplimicnto usen todos mis vasallos en las instancias judiciales y contratos piblicos
del papel autorizado con ¢l correspondiente sello, sin que ningin juez y ministro pueda habilitar ¢l
simple y comin con ningién motivo ni pretexto...”.

Ly administracion publica en la época de Judrez, 11, pp. 513-515 y p. 565.
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Administracion General de las Reales Salinas de Santa Marta

Una de las rentas mas antiguas del Estado moderno, que se remonta a los
tiempos del Medioevo, son las minas de sal. En la Nueva Espaia la produccién
de sal generaba ingresos al Estado hispanico, quien controlaba ¢l procesamien-
to de la sal en Santa Maria del Pefién Blanco y en Santa Clara. Al efecto, la pri-
mera estaba a cargo de la Administracion General del Pefién Blanco y era
formada por un administrador, contador, capellén, primer entregador de sales,
segundo de lo mismo, dos guardas, sacristin de la capilla y el portero, ademas
del administrador de las lagunas de Santa Clara. Por su parte, la produccién en
Santa Clara estaba encargada a sélo un administrador y un interventor.!®

Los caminos organizativos hacia la produccién de ingresos a la Real Hacien-
da, tal como se puede constatar, eran practicamente infinitos y tan variados co-
mo el apetito financiero estatal lo demandara. Los caminos mas anchos y
provechosos eran los que el propio Estado formaba por si y para si: los estan-
cos 0 monopolios econdmicos. Estos, como el caso del papel sellado, obligaban
al consumidor a cefiirse al uso del producto egresado de la factoria o la tierra
del Estado. Pero, en contraste al papel sellado, no eran servicios o garantias de
legalidad, sino injerencias directas en la vida econémica del propio Estado no
s6lo aboliendo la competencia de particulares, sino concentrando el mercadoy
la produccién del ramo en la mercancia producida por el Estado. Esto, que re-
percutia en la economia general del Imperio espaiiol y particularmente en la
Nueva Espaia, incrementaba el patrimonio del Estado y fortalecia su presen-
cia en la vida econémica. Por ello, tal como lo sentenciamos, en México la in-

tervencién del Estado en la economia no era en 1821 un proyecto, sino un
hecho.

8 Fonseca, Fabidn de y Carlos Urrutia. Historia general de la Real Hacienda. México, Imprenta de Vi-
cente Gareia Torres. 1851. La obra fue preparada por orden del virrey Revillagigedo. Tomo IV, pp.
60-61.
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La intervencion en la economia no siempre tenia impacto en ramos tras-
cendentales, tal como el caso de los naipes, que enseguida examinaremos. Pen-
samos que la formacién de los monopolios no tuvo como finalidad desarrollar
la economia en tal o cual sentido, aunque pudiera hacerlo, sino producir ingre-
sos no impositivos al Estado conocidos como rentas y que entre los alemanes
comprendia a la cameralistica. Pero el hecho de activar a los procesos produc-
tivos significaba que la intervencién del Estado en la vida econ6mica era deci-
siva, més si, como en el Virreinato tardio de los borbones y el México de la
primera mitad del siglo XIX, se carecia de una burguesia més o0 menos empren-
dedora. Por consiguiente, la actividad econdmica del Estado servia como pre-
cipitador para la formacién de condiciones en las cuales se desarrollarian las
propias empresas capitalistas de los particulares. Aqui, en contraste a otros
paises, [a expansion del capitalismo dependia, ni mas ni menos, de la interven-
cion del Estado en ta economia, no en su abstencion.

Direccién General del Estanco de los Naipes

Habiamos comentado no hace mucho que la actividad econémica del Esta-
do no era siempre trascendental para el desarrollo de las fuerzas productivas,
sino un motivo meramente hacendario. El caso tipico fue la renta de los naipes,
ingreso proveniente de la aficién por algunas personas a los juegos de salon.

En su visita Galvez también se ocupé de los naipes y a él se debid su estan-
camiento en 1765 y arreglo en 1768. Los motivos de su administracién como
empresa de Estado traslucen el estatismo regalista borbén, tal como lo inter-
pretaba acertadamente José de Gélvez. Explica que sus rendimientos se eleva-
ron sustancialmente a partir de que se retiraron a los particulares y fue asumida
por la Real Hacienda, “ademais del beneficio publico en la mejor calidad de las
barajas y en el eficaz remedio a los desérdenes y juegos prohibidos que se han
desterrado...”. El Visitador General era enemigo de las concesiones y estaba a
favor del estancamiento de los naipes: “asi conviene mantenerlo por todas ra-
zones, en la seguridad de que los arrendamientos dardn siempre margen a los
gravistmos prejuicios y riesgos de que S.M. quiere liberar a estos vasallos; y pa-
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ra que los valores de la administracién sean mas ventajosos”. Galvez inaugurd
una nueva forma de administracion: la supresion de la delegacion de funciones
gubernamentales en cuerpos privados, la expropiacién de negocios privados
rentables y la formacién de empresas piblicas en forma de estancos.””

En marzo 18 de 1777 esta renta estaba incorporada a la Direccién General
de la Renta del Tabaco, cuya organizacién general comprendia a la oficina de
su titular, contaduria general, tesoreria general, fiel almacenes de naipes y el
resguardo. Al aiio siguiente, con fecha septiembre 17, el virrey de Croix expi-
di6 las Ordenanzas de la Real Renta de Naipes para normar la fabricacion, ven-
tay recaudacion de los productos de los naipes. Con base en ella, la renta quedd
organizada en una Direccién General de Naipes bajo la autoridad de un direc-
tor general, al que auxilian en sus labores un abogado asesor, estanquero, escri-
bano, dos oficiales amanuenses, guarda mayor, dos comisarios, un abridor de
laminas y patrones, y varios oficiales.?

El titular de esta institucion descentralizada fue supeditado al Superinten-
dente de la Real Hacienda. Como director general se encargaba de lo directi-
voy lo econdmico de la renta, por lo que con respecto alo tltimo le correspondia
el cobro y recaudacion en toda la Nueva Espaiia de los productos del estanco.
Para asegurar la buena marcha de los negocios de la renta se obliga al director
general a vigilar el trabajo de sus subordinados, visitar las fabricas, verificar los
moldes y patrones, y mandar a destruir a los inservibles.

Finalmente, en tratdndose de un monopolio, se prohibid la produccién de
naipes fuera de las manufacturas del Estado y la introduccién de barajas extran-
jeras, obligando a los consumidores al uso exclusivo de las producidas por el es-
tanco real. Habia pena de castigo a quienes contravinieran esta disposicién en
lugares publicos o privados.

19 1 forme General del Marqués de Sonora, p. 119.
20 Ordenanzas de la Real Renta de Naipes. Fonseca y Urrutia, op. cit, tomo 11, pp. 317-343.
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Como el caso de otras rentas, como la del papel sellado, 1a polvoray el ta-
baco, el estanco de naipes pasé como herencia al México independiente.

Estanco de la pélvora

La pdélvora fue, desde los anos del virreinato, un monopolio que podemos
considerar como obviamente estatizado por el uso militar del producto. Sinem-
bargo, su empleo era mas amplio, v.g., en el laborco del importante ramo mine-
ro. En 1876 se decreté la reasuncidn de la renta por la administracion
hacendaria, luego de las grandes pérdidas sufridas en la pasada contrata a par-
ticulares. La renta tiene su origen en 1766, segun una disposicion real de este
aio, y fue establecida para contribuir a ascgurar la defensa del Virreinato de la
Nueva Espana y en beneficio de los vasallos, scgin se declara en la Ordenanza
de Intendentes. Al ser estancada la renta de la polvora se prohibio la produccion
e importacién por particulares y su uso se reglamentd estrictamente, sobre to-
do en tratdndose de salitreros, azufreros y coheteros.

También Galvez revirtié la administracion de la produccion de la polvora a
favor del Estado porque “con ricsgo de la delensa de cstos dominios y del ho-
nor de las armas estuvo confiada la Fabrica de Polvora a la codicia de los parti-
culares ascentistas que, atendicndo solo ¢l aumento de sus ganancias, la
proveian de mala calidad y a excesivos precios”.?! Nuevamente esgrime el cri-
terio del beneficio publico y ¢l sentido de irresponsabilidad inherente en la con-
cesion de los cometidos del Estado.

En el México independiente la renta de la polvora se concentrd, junto con
la del tabaco y otros ingresos, en la poderosa Dircceion General de Rentas, pe-
ro quedaron vigentes las disposicioncs anteriores sobre la materia. Con arreglo
al régimen federal, el expendio del producto lo realizaba la Direccién General

21 Informe General..., p. 114.
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de Rentas, en tanto que en las entidades federativas se efectuaba por medio de
las oficinas hacendarias correspondientes??

En 1842, como efecto de la transformacion de la Direccion General de Ren-
tas en la nueva Direccién General de Rentas, Alcabalas y Contribuciones Di-
rectas, se reorganizd el giro y la administracion de la renta de la pdlvora. Al dia
siguiente se dispuso que la planta del monopolio de la pdlvora, azufre y salitre
se agregara a la del tabaco, y que, como también se habia anadido la de los nai-
pes, la planta de la nueva institucion administrativa debia crecer con cuatro em-
pleados mds. Sin embargo, la contabilidad dc la renta de la pélvora debia llevarse
con absoluta independencia de la del tabaco, pero con los mismos procedimien-
t0s.?

El estanco de la polvora constituia un establecimiento industrial de alguna
consideracion. Contaba con dos almacenes de pélvora, uno en México y otro
en Zacatecas que s¢ mando cstablccer por disposicion de octubre 18 de 1842,
cada cual con plantas similares: un guarda-almacén, un oficial de libros-inter-
ventor y tres ordenanzas en Mdéxico y dos en Zacatecas. En los departamentos
son las administraciones principales y subalternas del tabaco las encargadas de
expender la pélvora, pero en ¢l entendido que cste expendio se efectuard en
poblaciones donde no exista peligro de incendios. Poco tiempo después el es-
tanco de la pdlvora incrementd su planta productiva con tres fébricas mas, si-
tuadas en Guanajuato, Nucvo Le6n y Sinaloa.

El estanco de la pdlvora, cn contraste a las rentas del papel sellado y los nai-
pes, si tenia repercusion importante en la economia, ya que producia materia
prima para ¢l ramo econdmico estratégico del virreinato: la mineria. Sin embar-

2 Reglamento provisional de julio 7 de 1831, para la Direccién General de Renias. Dubldn y Lozano, Le-
gislacién Mexicana, Tomo 11, p. 343,

== Decrecto de octubre 17 de 1842, que establece que la Direccion General de Renias lo sea también de Al-

" cabalas y Contribuciones Directas. Dubldn y Lozano, ibid, p. 290.

“* Reglamento de octubre 18 de 1842, para el giroy adminisiracion de la renta de la péivora. Ibid, pp. 290-
295. Ley de abril 30 de 1844, sobre el arreglo de las fdbricas de pdivora. Ibid, vol. V, pp. 755-57.
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go, nunca tuvo el influjo econémico ni fue materia de polémica tan grande pa-
ra el interés nacional, como la celebérrima renta del tabaco. Ningiin estanco de
origen virreinal fue mas tipico que la renta del tabaco, para mostrar la natura-
leza de las empresas piiblicas monopolisticas del Estado mexicano en el marco
de una sociedad cambiante, en la cual estas instituciones intentaban perpetuar-
se, junto con su opuesto: la libertad de industria.

El estanco del tabaco: relaciones entre el Estado y el capital entre 1821 y
1856

El estanco del tabaco es €l que mas y mejor represento esta forma de acti-
vidad del Estado en el siglo pasado. Por la peculiaridad de su existencia en el
seno de un Estado burgués de derecho, como el instituido en 1824, el estanco
del tabaco significé el testimonio més transparente de la tradicidn intervencio-
nista estatal en la vida econémica de la sociedad civil, aunque esta actividad en
la economia se realizé en el marco de una rama aparentemente intrascenden-
te: el tabaco.

El monopolio del tabaco consistié en la ecmpresa de Estado mas compleja
de las establecidas en el Virreinato novohispano. Comprendia el control de las
regiones destinadas al cultivo de la planta y la contrata con los agricultores; el
procesamiento en fabricas del Gobierno, la distribucion en multitud de estan-
quillos a cargo también del Gobierno esparcidos a lo largo y ancho del territo-
rio nacional, y la custodia del producto y combate al contrabando de tabacos o
materias primas para prepararlos. Al mismo tiempo fue uno de los experimen-
tos mis aleccionadores para el México independiente como monopolio
econémico de Estado, como renta del erario y como concesion ocasional a fa-
vor de particulares.

La renta del tabaco es citada, entre otras instituciones, como ejemplo tipi-
co de una empresa publica de antafio, segiin acertadas interpretaciones de José
Francisco Ruiz Massieu, Alejandro Carrillo Castro y Sergio Garcia Ramirez, en



